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 摘      要 
推动内陆同沿海沿边通关协作，实现口岸管理相关部门信息互换、监管互
认、执法互助，是中国共产党十八届三中全会和国务院常务会议确定的口岸大通
关建设的目标要求。本文立足整体政府的理论视角，借鉴西方部分国家整体政府
改革实践的先行经验，以东莞口岸“三互”大通关建设为标本，针对东莞口岸大
通关建设中存在的一系列瓶颈问题，深入剖析其背后的深层次原因，并从统一制
度设计、加强部门协同和推进流程再造等方面寻求完善我国口岸大通关建设的可
行路径。 
 
关 键 词：口岸；整体政府；大通关 
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 Abstract 
The target requirement of the construction of large-scale simplification of 
customs clearance procedures is set at the Third Plenary Session of the Eighteenth 
Central Committee of the Communist Party of China and the executive meeting of 
the State Council, which is to promote the customs clearance cooperation of inland, 
coastal areas and edgewise, and also is to achieve port management departments of 
information exchange, mutual recognition of supervision, law enforcement mutual 
aid. Based on the theoretical perspective of the whole of government and the first 
experience of the reform of the whole of government in western countries, this 
paper takes the "three interdependence" and customs clearance of Dongguan port 
as the specimen. In view of the bottleneck problems in the construction of the 
customs clearance in Dongguan port, Behind the deep-seated reasons, and from 
the unified system design, strengthen the coordination of departments and 
promote the process of recycling and other aspects of seeking to improve the port 
of China's customs clearance feasible path. 
 
Keywords: port; whole of government; large-scale simplification of customs 
clearance 
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引言 
（一）选题的背景、意义和价值 
1. 选题的背景 
口岸是对外贸易的门户。长期以来，我国口岸管理体制沿袭的是中央、地方
条块相结合的管理体系。其中，中央设置海关总署、交通运输部、公安部、质检
总局等多个部委，共同管理口岸进出境管理相关事务，对地方口岸相关执法部门
分别实行垂直和分级管理。地方层面，地方政府通过设置口岸管理机构，对口岸
实行属地管理。整体而言，现行的“垂直领导，分而治之”的口岸管理体制虽然
有其垂直性、独立性的优势，但与此同时，“九龙治水”的格局也导致了各部门
较为浓厚的“领地”观念，产生了“信息孤岛”、重复执法、各自为政等一系列
问题。特别是当前我国经济发展正步入“新常态”，对外贸易稳增长、调结构面
临着较大压力，随着劳动力等我国外贸企业传统成本优势的消失，口岸通关手续
繁杂、效能低下、成本高企等积弊更加突显，广大进出口企业和社会各界对各口
岸推进贸易便利化的呼声越来越高，“突破横向部门之间的利益格局和藩篱掣
肘，构建互联互通、错位协同的大通关管理体系，是目前口岸管理的主旋律
①”。 
在这一背景下，中央提出了要推进跨区域、跨部门协作大通关建设。十八届
三中全会强调要“推动通关协作，实现各口岸管理部门信息互换、监管互认、执
法互助” 。2015 年，李克强总理在 3 月份的国务院常务会议上明确要求：要构建
大通关管理体系，推进口岸跨部门大通关建设，实现口岸通关管理由“串联执
法”向“并联执法”转变。2014 年 12 月，国务院下发了《关于落实“三互”推
进大通关建设改革方案的通知》（国发〔2014〕68 号，以下简称 68 号文），给
出各口岸管理部门推进“信息互换、监管互认、执法互助”的大通关建设方案，
并提出争取到 2020 年，形成契合我国国情、国际竞争力强的大通关管理体系。 
                                                 
①陈立. 试论海关推进口岸 “三互”大通关改革的困境与策略[J].海关与经贸研究，2016（7）:26-33. 
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中央明确提出大通关建设的要求后，无论是在口岸管理的顶层设计上，还是
口岸各执法部门间的摸索探索上，都在逐步加速推进。2014 年 7 月，海关总署、
质检总局签订《合作备忘录》，为关检加强“三互”大通关全面合作打下坚实的
政策基础。同年底，海关总署将推进“三互”大通关建设作为一项重点改革项
目，纳入了《海关全面深化改革总体方案》。 
2015 年初，在地方政府主导下，黄埔海关、广东出入境检验检疫局签署了推
进“三互”大通关建设的《合作备忘录》，并在同年 4 月在东莞陆运口岸率先启
动 “三互”大通关改革。目前，东莞口岸“三互”大通关改革已拓展至水运、跨
境电商园区等领域。 
2. 论文的学理和现实意义  
整体政府理论是被目前西方发达国家政府广泛认可的改革理念，近年在英
国、澳大利亚、美国、加拿大等国家兴起的整体政府成熟改革经验，对于我国政
府促进跨部门协作具有重要的指导意义，该理念已为我国部分公共管理领域所应
用。 
笔者认为，整体政府理论对我国口岸大通关建设同样具有重要的指导意义。
长期以来，我国口岸通关管理普遍存在海关、检验检疫、边检、海事等多部门
“九龙治水”、“依法打架”①的困境，各部门职能上重复设置、管理上各自为政导
致通关手续繁杂②的管理现状与贸易便利化的需求导向不相匹配。2014 年，中央
作出了落实“三互”推进大通关建设的决策部署，但由于缺乏科学的改革理论作为
指导，加之中央对大通关建设仅在“单一窗口”建设、“一站式”作业、信息共享共
用、整合监管设施资源等作项目式的规定，如何实施并无具体操作细则。这种情
况加大了全国各口岸推进大通关建设的难度系数，以致目前大通关建设实际取得
成效的口岸寥寥可数。 
东莞是我国“三互”大通关建设首个落地实施的口岸，在 2015 年口岸大通关建
设实施的前一年，东莞外贸进出口总值近 1531 亿美元，占同期全国外贸总值的
                                                 
① 骆梅英.行政审批制度改革：从碎片政府到整体政府[J].中国行政管理，2013(5):21-27. 
② 罗文丽. 攻克“大通关”[J]. 中国物流与采购，2015（6）：42-44. 
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3.68%，进出口规模位居广东省第 2 位，在全国排名也在前 5 之列①，是大通关建
设比较理想的“试验田”，其大通关建设的实践经验，对下一步全国口岸大通关建
设聚焦问题、综合施策具有典型的标本意义。 
综上，本文将以东莞口岸作为研究对象，在比较改革前后相关数据、问卷调
查结果的基础上，全面反映大通关建设对口岸综合管理的客观影响，分析大通关
建设存在的现实困难和主要问题，并运用整体政府理论深入剖析其背后的深层次
原因，并结合中外整体政府的实践经验，探索提出完善口岸跨部门协作的具体路
径，以期为全国口岸推进大通关建设、促进口岸跨部门协同能有一定的借鉴和参
考价值。 
（二）文献回顾 
1.国外研究情况 
第一，整体政府的概念及发展研究。作为目前西方国家政府改革广泛采用的
指导理念，整体政府理论（Whole of  Government）起源于上世纪 90 年代末期，
英国率先以该理论指导政府改革实践，并渐次推广至澳大利亚、美国、加拿大等
新公共管理改革先锋国家②。整体政府理论倡导合作的跨界性，主张在不打破组
织边界的前提下，采用一体化、协同化的联合工作，实现整合组织职能、有效利
用稀缺资源，提供“一站式服务”的目的。克里斯汀森和里格莱德认为，欧美各
国公共管理改革的重心已从分权制衡、部门裁减和机构职能专业化向整体政府转
变③；希克斯则认为：整体政府将是 21 世纪政府改革最为显著的焦点，就像上世
纪末的新公共管理运动所带来的革新一般④。 
关于整体政府理论的起源，国外学界普遍认为，整体政府理论发端于对传统
官僚体制和新公共管理运动的反思。韦伯等人批评了传统官僚体制的弊端，认为
“以强调分工、各行其职为特点的官僚体制，日益导致了管理职能之间、横向部
门之间、外部机构之间、各管理级别之间的分割，形成了碎片化的分而治之的管
                                                 
① 东莞市人民政府办公室.2015 年东莞市政府工作报告［EB/OL］. http://zwgk.gd.gov.cn/ 
007330010/201401/t20140117_462324.html, 2015－01－17 
②[挪威] ]汤姆·克里斯汀森.后新公共管理改革[J].张丽娜，袁何俊译.中国行政管理，2006(9):83-90. 
③曾维和. 后新公共管理时代的跨部门协同［J］.社会科学，2012，（5）：45- 49. 
④周志忍.整体政府与跨部门协同——公共管理经典与前沿译丛首发系列序［J］.中国行政管理，2008
（9）：127- 128. 
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理模式，导致了管理视角狭窄、管理手段冲突、资源重复配置、机构职能交叉
①”，从而导致“功能分裂型治理②”。拉塞尔•林登认为，“政府需要打破政府部门
之间的柏林墙，为顾客提供一次性服务，由分而治之、相互制约的关系转为互联
协同、全面合作、共同完成相同目标任务的关系③”。希克斯认为，“整体政府
不是排斥部门分工，其所致力的是消除行政的碎片化④”。综合国外学界的观
点，可以认为，整体政府既是对新公共管理理论的继承，也是对近年来西方改革
伴随的行政碎片化弊端的修正。 
关于整体政府的概念，国外学界的理解殊途同归，均认为整体政府是政府组
织通过联合、协调和协同等手段实现功能整合的管理模式。克里斯托弗•波利特认
为，“整体政府指的是依托纵横等多维度的协调，促进共同目标任务实现的治理
模式⑤”，该定义目前为国内外学界所普遍接受。澳大利亚管理和咨询委员会
（Management Advisory Committee）在权威文件中对整体政府的定义也颇具代表
性，其认为整体政府是指“政府部门为完成同一目标而推进的跨部门协作，以及
为共同完成某一特殊任务而组成的联合机构⑥”。 
第二，整体政府的实现模式研究。综合国外学者的研究，如果将是否消除部
门界限作为标准，大概可分为两大流派。部分学者认为整体政府依赖于“联合”或
“协同”合作来实现，拉塞尔•林登在其著作《无缝隙政府：公共部门再造指南》中
提出了“伙伴关系理论⑦”，认为整体政府实质上是多部门之间在维持自身结构独立
性的基础上，通过建立合作伙伴关系，实现互动协同的跨部门合作机制。克里斯
汀森则认为，协商合作是在横向部门之间构建整体政府的基本模式。另一方面，
部分学者也强调整体政府必须通过整合方式实现，希克斯认为，整合是整体政府
区别于其他理论的最本质内涵，也是其基本的实现路径，他认为这种整合既包括
组织结构、行政资源的整合，同时也还包括公共服务模式和提供方式的整合，目
                                                 
① 蔡立辉，龚鸣.整体政府：分割模式的一场管理革命 [J] .学术研究，2010(5):36-39. 
② 韩保中.全观型治理之研究[J].公共行政学报（台湾），2009（31）:26-33. 
③［美］拉塞尔·林登.无缝隙政府：公共部门再造指南[M].汪大海等译.中国人民大学出版社，2002 年版，
50-57. 
④ 周志忍.整体政府与跨部门协同——公共管理经典与前沿译丛首发系列序[J].中国行政管理，2008(9):128 
⑤ 蔡立辉，龚鸣.整体政府：分割模式的一场管理革命[J].学术研究，2010(5):36. 
⑥ 周晓丽.整体政府:西方政府改革新理念[J].云南行政学院学报，2010(1):91. 
⑦ ［美］拉塞尔·林登.无缝隙政府：公共部门再造指南[M].汪大海等译.中国人民大学出版社，2002 年版，
50-57. 
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